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I. INTRODUCCION

Si analizamos la evolucién histérica de los poderes de los entes
colindantes con el dominio publico maritimo-terrestre (1), podria-
mos llegar facilmente a la conclusién de que a lo largo del tiempo se
ha producido un intento por parte de las autoridades estatales de
restringir lo méas posible el desarrollo de sus competencias en el me-
dio marino. Concretando esa evolucién en tres puntos destacados,
éstos se podrian situar en los afios cincuenta, mediados de los seten-
ta y comienzo de los ochenta del siglo anterior y la época actual.

Asi, en los afios cincuenta, en el conocido Dictamen del Consejo
de Estado de 10 de mayo de 1952, evacuado a peticién del Ayunta-
miento de Tarragona, se contiene una declaracién presidida por el
sentido comun: no existen «zonas exentas dentro de este término

(1) Sobre las competencias de las Comunidades Auténomas y las entidades locales so-
bre las playas y la zona maritimo-terrestre hay una amplia bibliograffa. Entre ella, véase
M. BELADIEZ RoOJO, «Problemas competenciales sobre la zona maritimo-terrestre y las pla-
yas», cn la obra colectiva Estudios sobre la Constitucion espaiiola en homenaje al Profesor
Eduardo Garcia de Enterria, Ed. Civitas, Madrid, 1991, pags. 3671 y ss. De igual modo,
debe consultarse el estudio clasico sobre el término municipal y el dominio publico mariti-
mo-terrestre de F. Sainz MorENO, Térmiino municipal y dominio publico, en el nam. 112 de
esta REVISTA, encro-abril 1987, pags. 173 y ss.
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municipal a favor de las competencias especiales» (2). La igualdad
entre las competencias y territorios del municipio fue lo que permi-
1i6 al Ayuntamiento de Tarragona el cobro del Impuesto municipal
de usos y consumos por las actividades desarrolladas en el espacio
portuario. Doctrina que hubo de repetir cinco afnos después en rela-
cién con un problema de naturaleza urbanistica que se suscité con el
puerto de Valencia.

El segundo momento se ha de situar en los tltimos afios del fran-
quismo v en los primeros de la democracia, cuando el Estado intenté
eliminar las competencias de los entes locales, primero, v de ellos y las
Comunidades Auténomas, después de la promulgacién de la Constitu-
cién, sobre el dominio publico maritimo-terrestre, en particular com-
petencias de ordenacién territorial. El intento quedé frustrado des-
pués de una jurisprudencia reiterada del Tribunal Supremo (3) y del
contundente fallo del Tribunal Constitucional contenido en la STC
77/1984, de 3 de julio, sobre el puerto de Bilbao, en el que se afirmé
que la tesis de que playas y zona maritimo-terrestre quedaban com-
prendidas dentro del término municipal v que, por consiguiente, so-
bre ellas debian ejercer sus competencias las Comunidades Auténo-
mas v las entidades locales. Cuestiéon que quedé atin mas clarificada
después de la STC 149/1991, de 4 de julio, por la que se resolvieron
los problemas de constitucionalidad de la Ley de Costas.

El problema de las competencias de las Comunidades Auténomas

(2) Elcitado Dictamen sciiala lo siguicnie:

«La condicion de dominio publico de un bien no implica por si mis-
ma ninguna estimacién en ¢l orden de Derecho puablico, esto es, no con-
sagra por su sola significacién un determinado estatuto jurisdiccional.
Estimar el dominio publico como titulo inmediato de jurisdiccién seria
tanto como resucitar la confusién feudal entre los conceptos dominium
e imperium, que ha caracterizado un estadio juridico politico superado,
en el cual se hacfa de la propiedad del territorio ¢l fundamento legal de
la soberania... Es preciso no confundir la jurisdiccién de base pura y
simplemente territorial, que determina los limites especiales de validez
juridica del imperium, con la jurisdiccién referida a un érgano por ra-
z6n de la naturaleza —incluso dentro de limites territoriales—, siendo la
primera una atribucién genérica y la segunda, especifica de las prerroga-
tivas de la autoridad lo que no implica necesariamente configurar una
demarcacién territorial de jurisdiccién. Por cllo, no sélo es posible, sino
normal el entrecruzamiento y la plena compatibilidad de estos dos tipos
de jurisdiccién, ejerciendo la administracién central o la provincial den-
tro de la demarcacién territorial del Municipio sus poderes sobre su-
puestos de interés general o provincial, sin que ello implique que, en el
grado que resulten territorialmente especializados, tal aspecto deba con-
siderarse como extraterritorialidad jurisdiccional dentro del término
municipal».

(3) Un estudio de esta jurisprudencia se puede consultar en F. SaINz MORENO, Ténnino
municipal..., op. cit., pags. 185 y ss.
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en los espacios lilorales y marinos se ha reabierto en la actualidad.
Habida cuenta de que el régimen de la atribucién de poderes estaba
totalmente clarificado sobre los territorios terrestres, la cuestién se
ha trasladado a los ambitos marinos; concretamente, la zona de los
espacios marinos sujetos a la soberania espafiola, conocida como
mar territorial; o el drea marina circundante a Espafia sobre la que
se poseen derechos de soberania «a los efectos de su exploracién v
de la explotacién de los recursos naturales», tal y como define la
Convencién de Montego Bay la plataforma continental.

Si examinamos la practica de los dltimos tiempos, podemos ex-
traer tres ejemplos que son ilustrativos del problema ante el que nos
encontramos: el Gobierno otorga en diciembre del afio 2001 nueve
permisos de investigacion de hidrocarburos en las aguas contiguas al
archipiélago de Canarias, con base en el articulo 3 de la Ley de Hi-
drocarburos, sin contemplar la existencia de competencias autoné-
micas, como muestra el hecho de que no solicitara ningiin informe a
dicha Comunidad Auténoma, tal v como se puede deducir del iter
procedimental que se relata de la Exposicién de Motivos del RD
1462/2001, de 23 de diciembre. Ello a pesar de la competencia exclu-
siva de Canarias en materia de «instalaciones de produccién, distri-
bucién y transporte de energia», que atafie directamente a dichos ti-
tulos habilitantes; asi como de las otras competencias de las que es
titular en materias como proteccién del medio ambiente, salvamento
maritimo, puertos, transporte interinsular, ordenacién del lerritorio,
turismo, proteccion civil, etc.

Saliéndonos del «Boletin Oficial del Estado», observamos la con-
troversia que mantienen el Estado y la Comunidad Auténoma anda-
luza sobre la titularidad de las competencias en relacién con el bu-
que britanico HMS Sussex (4), encontrado a unos 3.000 pies de pro-
fundidad en aguas espafolas cercanas al Estrecho de Gibraltar;
competencias que pretenden ejercer el Ministerio de Educacién, Cul-
tura y Deportes y la Consejeria de Cultura de la Junta de Andalucia,
y sobre las que la prensa del Campo de Gibraltar ofrece toda clase de
pormenores.

En ambos casos han aparecido, de forma directa o indirecta, los
conflictos fronterizos que tiene latentes o planteados Espana con
Marruecos (que acababa de otorgar permisos de explotacién en
aguas saharauis muy cercanas a una empresa petrolifera estadouni-

(4) El interés tan especial que, para Administraciones publicas y para buscadores de
tesoros, posee este buque deriva, entre otros factores, de que cuando se hundié durante
una tormenta, en 1694, Inglaterra estaba en guerra con Francia y el buque iba en mision
secreta llevando una fortuna estimada en diez toneladas de oro para el Duque de Saboya
con el fin de comprar su lealtad en contra del Rey Luis XIV.
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dense) y el Reino Unido como argumento para reforzar la competen-
cia estatal, a pesar de que energia v gestién del patrimonio arqueolé-
gico carecen de relacién en este asunto con las relaciones interna-
cionales v la defensa de Espaiia.

Para ver c6mo el dato de la conexién con las relaciones interna-
cionales y la defensa es marginal en este polémica, hay que recordar,
en tercer lugar, que recientemente el Tribunal Constitucional, en su
STC 38/2002, de 14 de febrero, negaba ciertas competencias a Anda-
lucia en relacién con la ordenacién medioambicntal del Cabo de
Gata con el argumento veraz, pero de dudosa aplicacién practica
para delimitar competencias entre el Estado v las Comunidades Au-
ténomas, del movimiento del agua. El asunto es tanto mas sangrante
cuanto que la lejania controvertida con respecto de la costa es tan
sélo de una milla ndutica y que a través del acto declarado nulo se
pretendia aprobar un plan integral marino y terrestre que ordenara
dicho parque natural.

Estos tres casos constituyen sélo una muestra, que podria ser
completada, del conflicto que se esta exteriorizando en la actualidad:
¢hasta dénde llegan las competencias de las Comunidades Auténo-
mas litorales? ¢Sélo hasta donde llega el territorio terrestre de dicha
Comunidad junto con las aguas interiores? (O, por el contrario, lo
podemos proyectar sobre el territorio marino bajo soberania o juris-
diccién del Estado espanol?

No obstante, antes de iniciar el desarrollo de la cuestién conviene
efectuar una breve exposicién sobre las areas marinas sobre las que
el Estado espafiol puede ejercer su soberania o jurisdicciéon de acuer-
do con el Derecho internacional.

II. LA SOBERANIA ESPANOLA SOBRE LAS AGUAS CIRCUNDANTES
Y LA DISTINTA CONSIDERACION DEL TERRITORIO EN LAS RELACIONES
INTERNACIONALES Y EN LAS RELACIONES INTERNAS

Las presuntas especialidades juridicas que tienen las zonas mari-
timas sobre las cuales el Estado espaiiol ejerce su soberania (que se-
ria uno de los argumentos para negar competencias a Comunidades
Auténomas y Corporaciones locales) obligan a iniciar el desarrollo
con una breve exposicién de esta cuestiéon. Se trata, por otra parte,
de un problema que nos va a conducir a establecer claras diferencias
entre el valor juridico del territorio en las relaciones internacionales
y en el marco del Derecho interno.

Los Estados, de acuerdo con las normas de Derecho interna-
cional, disponen de ciertos grados de soberania sobre las aguas inte-
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riores, el mar territorial, que en nuestro caso tiene una extensién de
12 millas nauticas (art. 3 de la Ley 10/1977, de 4 de enero, sobre el
mar territorial) (5), y sobre la plataforma continental, que se extien-
de a las 188 millas siguientes, hasta alcanzar las 200 millas. La exis-
tencia de estas dos Gltimas zonas estd, sin mayvor determinacién, re-
cogida en el articulo 132 de nuestro texto constitucional.

Las aguas interiores estan definidas en el articulo 8 del Convenio
sobre Derecho del Mar de 1982 como «las aguas situadas en el inte-
rior de las lineas de base del mar territorial», siendo, por tanto, las
que se encuentran en el interior de la linea de base del mar territo-
rial. De acuerdo con el articulo 2.1 del Convenio, estan sometidas a
la soberania del Estado riberefio y, en consecuencia, la legislacién in-
terna del Estado costero es plenamente aplicable a estos espacios.
Este &rea territorial aparece como criterio delimitador de las compe-
tencias que pueden asumir las Comunidades Auténomas en materia
de pesca, de acuerdo con el articulo 148.1.11 CE; a diferencia de lo
que ocurre, por ejemplo, con el marisqueo y la acuicultura, sobre los
que la competencia debiera ser, teéricamente, similar a los ambitos
de soberania espafiola, por no estar limitado el territorio sobre el
que las CC.AA. pueden ejercer sus poderes.

El mar territorial es, de acuerdo con lo sefialado por la mejor
doctrina internacionalista (6), «un espacio adyacente a las costas del
Estado o a sus aguas interiores, sobre el que ejerce poderes sobera-
nos de acuerdo con el Derecho internacional», lo que supone la apli-
cacién de su legislacién interna, salvo las excepciones que se produ-
cen en materia de navegacién que veremos en seguida. Como se indi-
ca en el articulo 2 de la Convencién sobre el Derecho del Mar de 10
de diciembre de 1982, esta soberania se ejerce sobre la columna de
agua, el lecho y subsuelo, asi como los recursos naturales existentes
y el espacio aéreo suprayacente. De acuerdo con el Derecho interna-
cional, esta soberania sélo se encuentra limitada por el derecho de
paso inocente que poseen los buques extranjeros para navegar por
dichas aguas, que se concreta en la asuncién de una serie de obliga-
ciones por parte de los Estados riberefios que estian recogidas en los
articulos 21 a 23 del Convenio.

(5) Hade tenerse en cuenta que, para realizar la medicién, el limite interior esta com-
puesto por la linea de bajamar escorada v, ademas, se pueden tijar las denominadas lineas
de base recta, que son las que unen puntos del litoral que penetran en ¢l mar y que estan
determinadas en RD de 5 de marzo de 1976, modificado por ¢l RD de 5 de agosto de 1977.
Este criterio de las lincas de base recta es, por tanto, subsidiario v, ademas, de aplicacién
restrictiva, tal y como sefial6 el T1J en ¢l caso Qatar c. Bahrein. El territorio marino que se
encuentra entre estas lineas y la tierra compone las denominadas aguas interiores.

(6) Tomo la definicién de J. D. GonzALEZ CaMPOs, L. I. SANCHEZ RODRIGUEZ y P. ANDRES
SAEZ DE SANTAMARIA, Curso de Derecho internacional piiblico, 7° ed., Ed. Civitas, Madrid,
2002, pag. 630.
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De acuerdo con lo que acabamos de ver, los poderes del Estado
son absolutos sobre ese &mbito territorial marino, lo que se traduce
en la aplicacién plena de la legislacién nacional. No parece que el de-
recho de paso inocente (que constituye la tdnica limitacién a la sobe-
rania) sea un elemento determinante para diferenciar a la luz del De-
recho interno entre el territorio terrestre y el territorio marino. Bien,
pues si el régimen de la soberania entre espacios terrestres y marinos
es similar, si el Estado espariol tienc la misma capacidad para aplicar
su legislacién interna y de sancionar las conductas contrarias a ella,
la conclusion sélo puede ser una: las aguas que componen el mar te-
rritorial forman parte del territorio espafiol igual que el 4rea terres-
tre y, por tanto, seria de aplicacion la regla del articulo 137 CE, esto
es, esta dividido también en Comunidades Auténomas y la divisién
de competencias sera la que proceda de las listas de los articulos 148
y 149 de la Constitucién, junto con las competencias asumidas por
las Comunidades Auténomas en los Estatutos de Autonomia, como
implicitamente parece asumir la extrana STC 38/2002 (7).

Por el contrario, la soberania que tiene el Estado espafiol sobre la
zona econdmica espanola es mas limitada sobre las 188 millas si-
guientes al mar territorial. En efecto, el articulo 56 del Convenio de
Derecho del Mar divide las potestades estatales en soberania y juris-
diccién, de forma que la soberania que se reconoce en el Derecho in-
ternacional esta limitada «para los fines de exploracién y explotacion,
conservacion vy ordenacién de los recursos naturales, tanto vivos
como no vivos, del lecho y el subsuelo del mar y de las aguas supraya-
centes». Este principio estd, de igual manera, contemplado en la Ley
espafiola de 20 de febrero de 1978 (que, por la fecha de su promulga-
cién, no sirve como criterio para distribuir competencias entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas): «el Estado esparfiol tiene dere-
chos soberanos a los efectos de la exploracién y explotacién de los re-
cursos naturales del lecho vy del subsuelo marinos y de las aguas
suprayacentes; que se concretan en la potestad reglamentaria sobre
recursos naturales y en relacion a la preservacion del medio marino,
asi como a la potestad sancionadora para hacer cumplir lo anterior».

De esta forma, se puede afirmar que «son del Estado en la medi-
da que ejerce sobre los mismos un conjunto de poderes, con exclu-

(7) En la STC 38/2002 sc afirma que s6lo «excepcionalmente» podra ser objeto de
las compctencias autonémicas. Eventualidad ésta que dependera bien de un explicito re-
conocimiento estatutario (vertidos industriales o contaminantes en aguas territoriales,
salvamento maritimo: arts. 7.6 y 11 EAAnd), bien de la naturaleza de la competencia tal
como resulta de la interpretacién del bloque de la constitucionalidad (acuicultura: STC
103/1989, de 8 de junio; ordenacién del sector pesquero: STC 158/1986, de 11 de diciem-
bre; marisqueo: STC 9/2001, de 18 de cnero). Volveremos con posterioridad sobre este
punto.
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sién de cualquier otro Estado; pero no pueden estar asimilados total-
mente a la categoria territorio estatal por estar abiertos a los demas
paises respecto a determinadas utilizaciones» (8). Debiera ser, por
tanto, el ordenamiento interno el que determine qué contenido ten-
dra el derecho aplicable a estas operaciones y, de la misma forma,
qué entidad de la Administracién nacional (en sus tres modalidades
de estatal, autonémica y local) la que ejerza esas competencias dis-
minuidas.

Por ultimo, sobre los recursos de la plataforma continental, el ré-
gimen del Derecho del mar también conducé a una soberania limita-
da «a los efectos de su exploracién y la explotacién de sus recursos
naturales» (art. 77). Ha de tenerse en cuenta que «esta categoria
afecta exclusivamente al lecho v subsuelo marinos y no al régimen
juridico de las aguas supraadyacentes» (9). Es este dato el que justifi-
ca que exista libertad de navegacién, sobrevuelo, tendido de cables y
tuberias, pesca para terceros Estados sobre estas aguas.

De esta forma, la diferencia entre el mar territorial v la zona eco-
ndémica y plataforma continental es clara en cuanto al nimero de po-
deres que tiene el Estado frente a las potencias extranjeras, pero no
se separan en relacién con la naturaleza de esas competencias. Di-
cho de otro modo, el Estado espaiiol no puede ejercer todas las com-
petencias al igual que lo hace sobre la franja anterior pero sobre los
poderes que le otorga el Derecho internacional; en el momento de di-
vidirlos entre los distintos tipos de entidades publicas ha de recurrir-
se a la misma regla que hemos visto con anterioridad: la distribucién
serd la que proceda del Ambito material ya que no hay territorios
exentos a las competencias de los entes publicos. Téngase en cuenta
que el conjunto de todas ellas seria lo que formaria la administra-
cién de ese concreto Estado y que, en nuestro caso, todas ellas esta-
rian obligadas en el servicio objetivo a los intereses generales, de
acuerdo con la clausula del articulo 103 CE y al principio de lealtad
constitucional.

En este sentido, debe tenerse en cuenta el doble significado que
tiene el territorio como elemento de determinacién de los poderes de
los entes piblicos. Mientras que en las relaciones internacionales tie-
ne un contenido excluyente de la actuacién de los restantes Estados,
lo que se traduce en las notas de la exclusividad en el ejercicio de las
funciones por parte de las autoridades estatales y en su oponibilidad
frente a la actuacién de los restantes Estados, la situacién en las re-

(8) J. D. GoNnzALEZ Campos, L. 1. SANCHEZ RODRIGUEZ y P ANDRES SAEZ DE SANTAMARIA,
Curso..., op. cit., pag. 336. -

(9) J.D. GonzALEZ Campos, L. 1. SANCHEZ RODRIGUEZ y P. ANDRES SAEZ DE SANTAMARIA,
Curso..., op. cit., pag. 632.
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laciones administrativas nacionales es la opuesta, precisamente por-
que el territorio es permeable a la actuacién de todos los entes pabli-
cos que desplieguen sus poderes en ese territorio (10). De hecho, el
mero planteamiento de que exista una pluralidad de entes publicos
nos impide que podamos hablar tanto de exclusividad como de opo-
nibilidad, ya que un mismo punto es al mismo tiempo territorio esta-
tal, autonémico, provincial y municipal.

Consecuencia necesaria es que las relaciones entre los distintos
poderes no pueden estar basadas en la idea de oposicion, sino de co-
operacién tanto en las materias como incluso en las funciones que
comprende cada una de las materias. Ninguna Administracién publi-
ca puede asumir todos los poderes en ese Estado, que estan, por el
contrario, asumidos entre todas las entidades territoriales que com-
ponen, en su conjunto, la Administraciéon publica del Estado de re-
ferencia (11).

Estableciendo una conclusién general sobre la cuestiéon plantea-
da en este apartado, la soberania absoluta del Estado espafol sobre
el mar territorial circundante se dividira entre el Estado, las Comu-
nidades Auténomas y las Corporaciones locales. Y la soberania rela-
tiva sobre los recursos naturales de la zona econémica se dividira, de
igual manera, entre los diversos entes publicos de acuerdo con los
principios generales del Titulo VIII de la Constitucién.

El siguiente paso sera descender a las reglas que aparecen en el
ordenamiento juridico sobre la divisién de competencias entre el Es-
tado y los restantes entes publicos. En esta tarea habra que abordar,
en primer lugar, las consecuencias de que el territorio marino espa-
fiol sea dominio publico del Estado en virtud del articulo 132.2 y,
con posterioridad, habra que examinar las reglas de atribucién de
compelencias que se recogen en los Estatutos de Autonomia para ver
si las competencias que han asumido las Comunidades Auténomas
se pueden o no proyectar sobre el territorio marino espafiol.

(10) La nota dc la impenetrabilidad se da, en cambio, en las relaciones entre Comuni-
dades Auténomas o entre Corporaciones locales, como bicn sc encargé de recordar la juris-
prudencia constitucional: «en ¢l reparto competencial configurado por la Constitucién y
los respectivos Estatutos de las Comunidades Auténomas, el ejercicio de una competencia
atribuida a una de ellas debe tener como soporte y presupuesto el territorio en el cual esa
Comunidad ejerce sus potestades, de suerte que éste opera como limite para aquél, ya que
si no sc respetara tal ambito competencial podria invadirse indebidamente ¢l de otra Co-
munidad con olvido de lo que hemos dado en llamar la territorialidad de las competencias
autonémicas» (STC 195/2001, de 4 de octubre).

(11) En este sentido, S. MURN0z MacHADO, Derecho piiblico de las Comunidades Autdno-
mas, Ed. Civitas, Madrid, 1984, tomo 1, pag. 194.
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III. EL TERRITORIO AUTONOMICO Y LOCAL EN LA CONSTITUCION
Y LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA Y LA DISTRIBULCION DE PODERES

La verdad es que en el ordenamiento juridico espaiiol, ni en la
Constitucién ni en las normas inferiores a ella, podriamos encontrar
una regla contundente que resuelva el interrogante que se ha plan-
teado de la extension del territorio autonémico en relacién con el
mar; lo que nos obliga a realizar operaciones interpretativas partien-
do de los pocos datos ante los que nos encontramos.

El punto de partida para abordar el problema del ambito territo-
rial de Comunidades Auténomas y municipios en nuestro ordena-
miento juridico esta constituido, necesariamente, por el texto consti-
tucional. En su articulo 137 se dispone claramente que «el Estado se
organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Co-
munidades Auténomas que se constituyan». El precepto, como se
puede apreciar, supone la divisién del territorio espanol en diversos
tipos de Administraciones publicas, sin establecer ninguna distin-
cién entre el territorio terrestre y el territorio marino, que, a primera
vista, parece ser tan territorio espafol como las dreas de tierra firme.

En efecto, el hecho de que el articulo 137 CE no establezca nin-
guna distincién entre el territorio sobre el que el Estado espafiol
ejerce su soberania podria tener gran importancia para resolver el
interrogante que tenemos planteado, ya que una primera conclusién
que aparece inmediatamente consistiria en negar relevancia a la dis-
lincién (dado que el texto constitucional no la realiza) y considerar
que, alla donde el Estado espanol es soberano, ha de procederse a la
distribucién de competencias de acuerdo con lo dispuesto en las re-
glas que rigen los poderes del Estado, Comunidades Auténomas y
Corporaciones locales

En efecto, el no establecer distinciones obliga a que, a la hora
de atribuir poderes a los tres tipos de entidades ptblicas, se acuda
no al tipo de territorio sobre el que se ejerce, sino al orden consti-
tucional de competencias, que, por consiguiente, deberia seguir las
reglas generales que parten de la necesidad del reconocimiento de
ambito de poder propio para el desarrollo de su autonomia, para lo
cual se configuran las listas de los articulos 148 y 149 mas lo que
dispone la normativa local (12). Utilizando las palabras de la STC
77/1984 en relacién con espacios mitad terrestres mitad marinos
(el puerto de Bilbao), «parece claro que la misma doctrina hay que

(12) En contra, F. SAINz MORENO, Término municipal ¥ dominio publico, cn el num,
112 de esta REvISTA, pag. 190.
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aplicar a la divisién del territorio nacional en Comunidades Auté-
nomas (art. 137 de la Constitucién), maxime cuando esa divisién
del territorio nacional en Comunidades Auténomas es ahora total»;
esto es, sin establecer distinciones entre el territorio terrestre y el
territorio marino (13).

Ahora bien, seria arriesgado establecer esta conclusién sélo con
el sustento del articulo 137 CE, dado lo poco que sefiala. Si observa-
mos los Estatutos de Autonomia veremos cémo no hay ninguna re-
ferencia expresa a si el territorio marino forma parte (o no) del terri-
torio de la Comunidad Auténoma. Las férmulas por las que recogen
el territorio autonémico suelen hacer referencia a las zonas sobre las
que Administraciones publicas que existian con anterioridad a la
Constitucién (14) ejercian sus competencias, lo que, como sefalé
hace afios MUK0OzZ MACHADO, tampoco ofrece demasiados elementos
de solucién dado que parte de «una concepcién plana del territorio
(no se refiere al espacio aéreo y el subsuelo) v de la exclusién que en
la misma parece hacerse de cualquier porcién maritima, lo cual
plantea el problema de saber si el territorio de las Comunidades Au-
ténomas {(...) comprende o no alguna porcién maritima» (15).

Ahora bien, ha de tenerse en cuenta que en el momento en que se
efectué la distribucién provincial (16) —que sirve mayoritariamente
para la divisién en Comunidades Auténomas— el unico territorio que
se planteaba para ¢l ejercicio de las competencias era el terrestre, fruto
de que el desarrollo tecnolégico permitia un escaso aprovechamiento
del mar, como bien lo muestra la escasa actividad administrativa que
se desarrollaba en este &mbito, considerado de escaso interés; lo que se
percibe claramente en la indeterminacién del limite marino, ya que a
lo mas que se llega en el Real Decreto de 30 de noviembre de 1833 (17)

(13) En contra de que todo ¢l territorio nacional esté dividido en Comunidades Auté-
nomas ¥ municipios, E. GARCIA-TREVIIANO GARNICA, El régimen juridico de las costas espario-
las, en el num. 144 de esta REVISTA, pag. 110, con base en la jurisprudencia que afirma que
antes de que el mar territorial no s¢ haya transformado en puerto no se puede exigir licen-
cia de construccion. Esto le lleva a sefialar que hay competencias con proyeccién ultraterri-
torial, como son las de pesca en aguas interiores o las de acuicultura, dado que las zonas
en las que sc ejercen no forman parte del territorio autonémico.

(14) En relacién con las Comunidades Auténomas costeras, los Estatutos de la Comu-
nidad Valenciana (art. 3), Regién de Murcia (art. 3) y Andalucia (art. 2) marcan el territo-
rio por relacién al ambito municipal; por su parte, efectian la determinacién por relacion
con la provincia los Estatutos para Cantabria (art. 2), Asturias (art. 2), Galicia (art. 2) y
Pais Vasco (art. 2), y, por altimo, la relacién con las comarcas comprendidas en la provin-
cia (art. 2) se recoge en ¢l Estatuto para Cataluiia.

(15) S. MuRoz MacHapo, Derecho publico..., op. cit., pag. 193,

(16) Recal Decreto de 30 de noviembre de 1833, mandando hacer la divisién territorial
de provincias, del modo que se contiene en seguida; disposicién que en su practica totali-
dad sigue estando vigente.

(17) A modo de curiosidad, convicne recordar que el RD de Extranjeria de 1852, la Ley
de Puertos de 1880 o incluso la anterior Ley de Costas de 1969 no cstablecfan distincién en-
tre el mar territorial y las aguas interiores, ¥a que incluian todas en el mismo grupo.
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es a afirmar que la provincia en cuestion limita con el «mar/océano x».
Pese a la alteracién de las circunstancias, y a pesar también de lo in-
determinado de la redaccién, conviene recordar que la formulacién
del ambito territorial por relacién a los municipios o provincias po-
dria hacer pensar que el territorio autonémico sélo llega hasta el
mar lerritorial, dado que, como ha sefialado BARCELONA LLOP, hasta
ahi lo ha llevado el Tribunal Supremo, partiendo de la extensién de
las competencias urbanisticas (18).

En la actualidad, las circunstancias han cambiado sustancial-
mente vy, precisamente por ello, resultaria conveniente readaptar la
vieja formulacién, en el sentido de que la interpretacién que se pro-
porcione a esos limites se extienda a la franja marina sobre la cual el
Estado espanol despliegue su posicién soberana. La vaguedad con la
que esta formulado el RD de 30 de noviembre de 1833 lo permitiria
sin demasiada dificultad. No se puede olvidar, como faclor que avu-
darfa a adaptar el ambito territorial de las Comunidades Auténomas
y las Corporaciones locales, aqui que en dicha fecha el Derecho del
mar tenia un desarrollo bastante limitado y que seguian en vigor las
Partidas, en donde se reconocia que el mar formaba parte de las co-
sas comunes a los hombres. La soberania alcanza, como sefala CoL-
MEIRO, a «las costas o mar adyacente al territorio» (19).

La regla anterior que conecta al territorio histérico de las Corpo-
raciones locales con el territorio actual del Estado se salta, curio-
samente, en los supuestos relativos a nuestros dos archipiélagos de
Baleares y Canarias, aunque ello también se hace adoptando la ex-

(18) J. BARCELONA Liop, El dominio publico arqueoldgico, en el nam. 151 de esta RE-
VISTA, enero-abril 2000, pag. 148. Por citar una de las Gltimas resoluciones en las que se ha
mantenido esta postura, en la STS de 9.3.1993 se afirma:

«Brevemente, conviene acerca de esto ultimo recordar una ya conso-
lidada jurisprudencia de esta Sala referida a la realizacién de obras en es-
pacios portuarios; conforme a ella, y atendiendo a una realidad fisica in-
cuestionable, deben en esas actividades diferenciarse dos fases: una ini-
cial, en la que a través de obras que se llevan a cabo en el lecho del mar
litoral se ganan, por accesion artificial, terrenos a éste, que quedan incor-
porados sin solucion de continuidad al territorio terrestre ya existente vy,
con ello, al ambito espacial propio del Municipio costero; y otra poste-
rior, en que las obras se realizan sobre esos terrenos ya ganados; mientras
estas tltimas se llevan a cabo en el ambito espacial de un Municipio, en
el que por tanto su Ayuntamiento ha de ejercer sus competencias, que-
dando asi eventualmente sujetas a la necesidad de previa licencia urba-
nistica, aquéllas se realizan fuera del término municipal, sin sujecién po-
sible a ese concreto mecanismo de intervencién o autorizacién. Entre
otras, y como mas significativas, basta citar en apoyo de lo dicho las sen-
tencias de este Tribunal Supremo de fechas 20 de febrero y 20 de sep-
tiembre de 1984, 28 dc febrero de 1986, 4 de febrero y 19 de junio de
1987 y 24 dc cnero de 1997».

(19) M. ColMEIRO, Derecho administrativo espaiiol, tomo 11, 1850, pag. 8.
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tensién histérica de ambos en el Real Decreto de 1833. En efecto, el
Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares hace referencia a las
islas como ambito territorial de la referida Comunidad Auténoma,
mientras que el Estatuto de Autonomia para Canarias concreta su te-
rritorio en el del «archipiélago canario».

Este dltimo caso puede ser importante, dado que el concepto de
archipiélago ha experimentado una modificacién por aplicacién de
la integracién de las normas internacionales del Derecho del mar en
el ordenamiento espaifiol. En efecto, debe recordarse aqui que el ar-
ticulo 1.1 de la Ley de 20 de febrero de 1978 determina el modo en
que se han de determinar las extensiones territoriales espanolas en el
mar, senalando que en «el caso de los archipiélagos, el limite exterior
de la zona econémica se medir4 a partir de las lineas de base rectas
que unan los extremos de las islas e islotes que los componen (...)»,
con lo que parece admisible mantener que, para esta Ley, las aguas
archipieldgicas canarias determinadas como se hacen en el precepto
son inequivocamente territorio canario a la par que espariol, obvia-
mente. Esto es, enunciada la cuestiéon de otro modo, la soberania del
Estado espafiol se extiende sobre toda esa zona circundante a los ar-
chipiélagos, con independencia de que las funciones que se ejerzan
las puedan ejercitar de acuerdo con el orden constitucional de com-
petencias. Como ha indicado la jurisprudencia constitucional, para
determinar la instancia competente para la ejecucién o aplicacién
del Derecho comunitario —conclusién que, desde luego, sc debe ex-
tender al Derecho internacional— «ha de estarse exclusivamente a
las normas de Derecho interno que regulan la distribucién de pode-
res entre Estado y CC.AA.» (SSTC 252/1988 v 79/1992, por todas).

De hecho, si analizamos el ordenamiento espafiol observaremos
que no hay ninguna disposicién de la que se pueda deducir clara-
mente que el territorio marino resulte inadecuado para el ejercicio
de las competencias por parte de las Comunidades Auténomas, y ello
porque no existe ninguna razén material que asi pudiera justificarlo,
y de hecho las dos razones que se podrian utilizar no resultan de de-
masiado peso.

La primera de ellas supondria afirmar que si afirmamos las com-
petencias autonémicas en los Ambitos marinos, eso supondria negar
las competencias del Estado, habida cuenta de una supuesta impene-
trabilidad de ese 4mbito fisico. Esta es una idea que en la actualidad
hay que descartar por completo, en la medida en que lo cotidiano es
el cjercicio de competencias diferentes por dos entes publicos sobre
el mismo ambito fisico y, de hecho, el recurso a los mecanismos
constitucionales de colaboracién y cooperacién serviria precisamen-
te para solucionar los conflictos que se pudieran plantear.
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El otro argumento podria venir por la trascendencia que tiene el
territorio marino para el ejercicio de la soberania por parte del Esta-
do espafiol, sobre todo teniendo en cuenta los conflictos que tene-
mos planteados con nuestros vecinos del Sur. Una cosa es afirmar
que el territorio marino espaiol es al mismo tiempo territorio auto-
noémico en el que este tipo de entidades pueden ejercitar sus compe-
tencias, y otra muy distinta es atribuirles todas las competencias que
se pueden desplegar en dicho ambito. En particular, las competen-
cias en materia de relaciones internacionales y defensa son de titula-
ridad exclusiva del Estado en virtud del articulo 149.1.3 y 4 de la
Constitucién, v si ejercitando otras competencias autonémicas se
pudiera comprometer la seguridad exterior del Estado hay procedi-
mientos para que el ente competente, el Estado, alegue lo que estime
conveniente; procedimientos que en absoluto supondrian la negativa
a que las Comunidades Auténomas ejercieran competencias en ma-
teria de patrimonio arqueoldgico, por ejemplo.

Por tanto, el siguiente paso en el desarrollo de esta cuestién obli-
ga a ver qué se sefala en el ordenamiento juridico infraconstitucio-
nal sobre estos ambitos, para lo cual hemos de partir necesariamente
del articulo 132.2 de la Constitucién, en donde se declara que el te-
rritorio maritimo del Estado esparfiol, esto es, el mar territorial, la
zona econdmica y los recursos econémicos de la plataforma conti-
nental, forma parte, en todo caso, del dominio publico del Estado.

IV. LAS AGUAS MARITIMAS BAJO SOBERANIA O JURISDICCION DEL ESTADO
ESPAKOL COMO BIEN DEL DOMINIO PUBLICO ESTATAL Y SUS CONSECUENCIAS
PARA EL RECONOCIMIENTO DE COMPETENCIAS A LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS EN LOS ESPACIOS MARINOS

Teniendo en cuenta la inidoneidad del Derecho internacional
para distribuir competencias entre el Estado, las Comunidades Auté-
nomas y las Corporaciones locales, ya que se limita a establecer cua-
les son las reglas del territorio en relacién con terceros Estados, el
paso siguiente ha de ser analizar cémo se distribuyen los poderes en
el Derecho nacional sobre estos Aambitos territoriales.

Aqui, aunque sea sélo por respeto a su rango superior, hemos de
partir de lo que se sefala en e] articulo 132.2 de la Constitucién sobre
estos ambitos territoriales, ya que ahi se introduce una precisién que,
acaso, pudiera tener relevancia. Concretamente, se afirma que tales
bienes son de dominio publico estatal, lo cual se afirma con una niti-
dez aplastante, aunque las consecuencias juridicas de tal declaracién
distan mucho de ser igual de claras. Concretamente, se afirma que
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«son bienes de dominio publico estatal los que determi-
ne la Ley y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las
playas, el mar territorial y los recurso naturales de la
zona econdémica y la plataforma continental».

Ante tal contundencia, nada se puede discutir sobre que estos
bienes sean de dominio publico estatal, mas alld de manifestar la
extrafieza de que en una norma constitucional se incluya una previ-
sién de este tipo. Ahora bien, esta declaracién lo tinico que nos
hace es plantearnos una bateria de preguntas: ¢el dominio publico
estatal aisla ese espacio de las competencias de los restantes entes
publicos?; (qué significa que un bien sea de dominio publico esta-
tal en cuanto a la distribucién constitucional de competencias?;
¢quién es el ente principal ante una determinada actuacién publica
o privada?

La primera cuestién es, sin lugar a dudas, la mas pacifica de
todas, ya que el Tribunal Constitucional se encargé de aclararla
en la primera de las sentencias en las que se abordaron este tipo
de problemas. Con total claridad, afirmé que la titularidad del do-
minio publico no suponia la creacién de una isla de inmunidad
para el ejercicio de sus competencias por parte de las restantes
Administraciones puablicas. Utilizando las palabras de la STC
77/1984:

«Es lo cierto que el concepto de dominio publico
sirve para calificar una categoria de bienes, pero no
para aislar una porcién de territorio de su entorno y
considerarlo como una zona exenta de las competen-
cias de los diversos entes publicos que las ostentan.
Tanto la jurisprudencia del Tribunal Supremo como la
doctrina del Consejo de Estado han sostenido en [orma
inequivoca, y concretamente respecto a los puertos y a
la zona maritimo-terrestre, que unos y otra forman par-
te del término municipal en el que estan enclavados,
basandose en que legalmente todo el territorio nacional
se divide en términos municipales, de forma que no
pueden quedar espacios lerritoriales excluidos de
ellos».

Con respecto a la segunda de las cuestiones, la relativa a las com-
petencias que asume el ente publico que sea titular demanial, la
verdad es que las cosas distan mucho de estar claras, posiblemente
porque la propia figura, la titularidad del dominio publico, resulta
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extraordinariamente confusa; fruto de la compleja y desconcertante
evolucién histérica del dominio publico (20).

Si aplicisemos un criterio légico para extraer alguna conclusién
de la condicién de titular del dominio publico, la tarea podria hasta
resultar sencilla: el titular de un bien del dominio publico dispondria
de un haz de competencias de las que careceria si no se encontrase
en 1al situacién juridica especial. La titularidad no es una condicién
baladi sino que, por el contrario, de acuerdo con lo indicado por DE
CasTRrO, «ofrece la ventaja de mostrar la intima relacién entre el por-
qué del poder (titulo) y éste mismo. Pudiendo entenderse por titula-
ridad a la “cualidad juridica que le confiere a una persona el estar en
una relacién juridica, en cuanto determinante de las facultades que
por ella se le atribuyen”» (21).

Ahora bien, frente a ello nos encontramos con que la jurispruden-
cia constitucional de forma undnime ha negado cualquier relacién
entre ser titular de un bien del dominio publico y la adquisicién de
nuevas competencias por el ente que asuma dicha condicién. Toda
competencia que no proceda de las reglas usuales de delimitacién
de poderes sera considerada una extralimitacién inconstitucional.
Y aqui se podrian traer a colacién tanto declaraciones genéricas de
la jurisprudencia constitucional (sentencias de aguas, costas, puer-
tos...) como declaraciones concretas referidas a competencias con-
cretas que se ha atribuido la Administracién General del Estado so-
bre estos ambitos demaniales, fruto precisamente de la condicién de
titular demanial.

Posiblemente, el problema estribe en la propia expresién, titular
de un bien del dominio publico. Ha de tenerse en cuenta que la titu-
laridad no es nunca de un bien, sino de una relacién juridica que, hi-
potéticamente, se desarrollase sobre un bien. De este modo, si en el
ordenamiento juridico-privado realizasemos una afirmacién de tal
cariz, el significado es claro: decir que Pedro es titular de una finca
es equivalente a decir que Pedro es titular de un derecho de propie-
dad sobre esa finca. Pero es obvio que en los bienes del dominio pu-
blico que recoge el articulo 339.1 del Cédigo civil esa atirmacién no
se puede efectuar, va que el elemento esencial para que podamos ha-
blar de propiedad, o de otro derecho real, que no es otro que el inte-
rés del propietario, no se da.

La regulacién del dominio publico, tal y como ha recogido la ju-

(20) Sobre esta evolucion véase, por todos, A. GALLEGO ANABITARTE, «El Derecho de
aguas en la historia y ante el Derecho comparado», dentro de la obra que realizé con J. M.
Dfaz LEma y A, MENENDEZ RExacH, El Derecho de aguas en Espafia, MOPU, Madrid, 1986.

(21) F. DE CasTRO, Derecho civil de Espana, 2.* ed., Instituto de Estudios Politicos, Ma-
drid, 1949, pag. 564.
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risprudencia constitucional en miultiples ocasiones, lo que hace es
introducirlo en un régimen especifico de gestién para satisfacer las
necesidades que motivaron separarlo del régimen normal de ordena-
cién de bienes que recoge el Cédigo civil. Hay una ordenacién de
bienes motivada separada del comercio normal de bienes debido a
que ese concreto tipo de bienes se encuentra en una situacién de es-
casez o, por el contrario, es inidéneo para que, en un régimen de
normal apropiacién, cumpla con su funcién econémico-social.

Si la titularidad no es de bienes, porque en esencia no puede ser,
ni es de derechos reales, porque en relacién con estos bienes no se
da la nota de la apropiabilidad de los bicnes, ¢de qué es? Pues de lo
tnico que puede serlo en el marco del Derecho puiblico, de poderes,
de competencias (22). Y la posibilidad de asumir competencias, ya
sea expresa, ya sea implicita, sélo tiene un marco para su desarrollo,
que son las reglas que se recogen en el Titulo VIII de la Constitucién.
Lo que supone que hay que acudir a las listas de materias y, dentro
de ellas, habra, en su caso, divisién en diversos ambitos funcionales;
lo cual se producira con independencia de los bienes que sirvan de
sustrato material, esto es, va sea mar o tierra; salvo, claro esta, que
en el propio titulo competencial asi se establezca la distincién. La ti-
tularidad, desde este punto de vista, deja de ser una titularidad de los
bienes y pasa a ser una titularidad de las competencias que se ejercitan
sobre ellos. Es la STC 227/1988, de 27 de noviembre, la que nos sirve
de apoyo para ilustrar esta idea cuando se afirma, referido al domi-
nio publico hidraulico, que

«no son s6lo un bien respecto del que es preciso esta-
blecer el régimen juridico de dominio, gestiéon y apro-
vechamiento en sentido estricto, sino que constituyen
ademas el soporte fisico de una pluralidad de activida-
des publicas o privadas, en relacién con las cuales la
Constitucién y los Estatutos de autonomia atribuyen
competencias tanto al Estado como a las Comunidades
Auténomas: concesiones administrativas, proteccién
del medio ambiente, vertidos industriales o contami-
nantes, ordenacién del territorio, obras publicas, régi-
men energético, pesca fluvial entre otros».

0, en el mismo sentido, se indica en otro fragmento de la misma
STC 227/1988, igualmente expresivo, recalcando que el elemento

(22) Sobre ¢l sentido de la titularidad de los bicnes del dominio publico, véase mi es-
tudio La titularidad de los bienes del dominio publico, Marcial Pons Ediciones Juridicas,
Madrid-Barcelona, 1998, pags. 127 y ss.
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prioritario no es el bien sino la competencia ejercitada, que (la cursi-
va es mia):

«La titularidad estatal del dominio puiblico hidrauli-
co no predetermina, como se ha dicho, las competen-
cias que el Estado y las Comunidades Auténomas tie-
nen atribuidas en relacién con el mismo. Si es cierto,
como alega el letrado del Estado, que del articulo
149.1.22 de la Constitucién no se deriva la titularidad
dominical autonémica sobre las aguas que, en virtud
de ese precepto, los recurrentes califican de intracomu-
nitarias, pues ello responde a una concepcién patrimo-
nialista del dominio publico que no se desprende del
texto constitucional ni de los Estatutos de Autonomia,
también lo es que no cabe servirse de esa misma con-
cepcién para sostener, sin mas, que al Estado corres-
ponden una serie de potestades exclusivas sobre las
aguas publicas en concepto de duefio de las mismas.
Por ello, lo que importa es analizar los preceptos consti-
tucionales y estatutarios que regulan la distribucién de
competencias en esta materia».

En definitiva, el indicar que alguien es titular de un bien de do-
minio publico no es sino otra forma de indicar que un ente publico
es titular de competencias que se ejercitan sobre el bien demanial y
que, por tanto, habrd de convivir con las restantes competencias de
los restantes entes publicos (23).

¢Pero cémo se produce esta convivencia? ¢De forma exclusiva y
excluyente? La respuesta aqui no puede sino ser negativa. El recono-
cimiento de una competencia no supone el otorgamiento de una es-
pecie de isla de inmunidad al ejercicio de las competencias de los

(23) De hecho, el voto particular que firma D. Pablo GaRcfa MaNzaxo a la STC
38/2002 incide en esta idea cuando afirma que:

«Esta premisa debié ser rechazada como inexacta, pues confunde,
siendo cllo el arrastre de una vieja polémica que llegé hasta el Tribunal
Supremo y el Consejo de Estado, lo que ¢s dominio publico estatal (perte-
nencias demaniales) con las funciones ejercidas sobre tales espacios. Se
incurre asf en la identificacién, inexacta, entre domtinium ¢ imperium. La
Sentencia de la que discrepo admite que s6lo cxcepcionalmente la com-
petencia autonémica sobre proteccion de espacios naturales puede exten-
derse al mar territorial: cuando asi lo exijan las caracteristicas del espa-
cio protegido. Se subraya demasiado la excepcionalidad y sc olvida que
tal posibilidad se¢ contempla en el articulo 10.1 LCEN, al que después alu-
diré, sin atribuirle caracter excepcional, y cuando concurran circunstan-
cias para su proteccién».
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restantes entes pablicos, ya que eso alteraria el orden constitucional
de competencias. Como sefialé la STC 149/1991, «la potencialidad
expansiva del dominio publico como titulo de intervencién adminis-
trativa se ve drasticamente limitada por el orden constitucional de
competencias». Sélo existirdn aquellos poderes que se atribuyan pre-
viamente, que se proyeclaran tanto sobre bienes de dominio padblico
como sobre bienes de propiedad privada.

El que el bien sea demanial ni quita ni pone nada en relacién a
las competencias que puedan ejercitar las diferentes Administracio-
nes publicas, sino que es el criterio de la actividad que se va a desa-
rrollar el criterio determinante de asuncién competencial. Y, obvia-
mente, no hace sino obligar a la colaboracién y cooperacién interad-
ministrativa para solucionar los problemas.

V. COMPETENCIAS DE LAS COMUNIDADES AUTGNOMAS QUE SE EJERCITAN
NECESARIAMENTE EN EL MAR

Hasta ahora hemos llegado a dos conclusiones: en primer lugar,
que la Constitucién no divide el territorio espafiol en terrestre y ma-
rino y, por otra parte, que la declaracién constitucional de que mar
territorial y recursos naturales de la zona econémica y la plataforma
continental son de dominio piblico del Estado nada presupone so-
bre las competencias que tengan Estado, Comunidades Auténomas y
Corporaciones locales. El paso siguiente ha de ser, necesariamente,
acudir a los titulos competenciales que tiene cada uno de ellos para
determinar hasta dénde alcanza el poder de cada uno.

Del bloque de la constitucionalidad se puede afirmar, sin discu-
sién posible, que hay competencias estatales y autonémicas que cla-
ramente se pueden ejercitar s6lo en el mar. Mas aun, que en aquellos
supuestos en los que las Comunidades Auténomas han dictado leyes
que afectan a su Ambito territorial marino, el punto de comparacién
que ha utilizado el Tribunal Constitucional en sus resoluciones ha
sido, precisamente, ver hasta dénde llegan sus Estatutos de Autono-
mia atribuyendo competencias a la Comunidad Auténoma.

Tanto es asi que, si observamos la jurisprudencia constitucional,
s6lo hay una declaraciéon del Tribunal Constitucional en la que se
afirme que sobre el mar no pueden ejercerse competencias autoné-
micas, 0, para ser mas exactos, que el mar no forma parte del territo-
rio autonémico. Concretamente, la encontramos en la STC 149/1991,
por la que se resuelven los conflictos planteados por la Ley de Cos-
tas. El tnico y, por su formulacién, no demasiado determinante para
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obtener una respuesta general a esta cuestién (24). Frente a la sole-
dad de este pronunciamiento, hay muchos otros en los que la reali-
dad es precisamente la contraria, algunos de ellos que se encuentran
en la misma resolucién y que son mucho mas concluyentes (25).
Tomemos la Ley del Parlamento de Galicia 6/1993, de 11 de
mayo, de Pesca de Galicia; disposicién que, por cierto, recibié los pa-
rabienes de la STC 9/2001, de 18 de enero (26). Su articulo 5 dispone
con claridad que el ambito territorial de dicha disposicién abarca

«la totalidad del territorio de la Comunidad Auténoma
de Galicia asi como el mar territorial y la porciéon de la
zona econémica exclusiva espafola del litoral de Gali-
cia para el marisqueo y la acuicultura marina».

La argumentacién del Tribunal Constitucional resulta expresiva
no sélo porque es un asunto netamente marino, como es la pesca,
sino porque efectia una argumentacién que, proyectada a otros am-
bitos competenciales, refuerza la tesis que aqui se esta manteniendo.
Concretamente, diferencia un supuesto de pesca en Baleares de otro
en Galicia precisamente porque en la primera Comunidad Auténoma
estan las competencias limitadas a las aguas interiores, a diferencia
de lo que ocurre con la segunda, en cuyo caso el Estatuto de Autono-

(24) Lo podemos encontrar ¢n ¢l fundamento juridico 7.°, A), h), de dicha resolucion,
cn el que se afirma:

«... el articulo 20.6 del mismo Estatuto [se reficre al vasco] precisa que
“salvo disposicién expresa en contrario, las competencias mencionadas
en los articulos anteriores ... se entienden referidas al émbito territorial del
Pais Vasco”, que no incluye el ynar adyacente».

(23) Poco mas adelante, sc afirma la inconstitucionalidad del altimo inciso del articu-
lo 111.d) precisamente porque, al hacer referencia sélo a la acuicultura, se olvida que «no
es la acuicultura la tinica competencia de titularidad autonémica que puede dar lugar a la
realizacién de obras en el mar territorial».

(26) Dec hecho, ¢l voto particular del Presidente Cruz VILLALON, al que se adhicre el
Magistrado JIMEKEZ DE PARGA, incide precisamente cn este precepto, indicando que:

«La realidad, vy la consecuencia ultima que la opcién del articulo 5
LPG supone, al atribuir a la Comunidad Auténoma esta competencia so-
bre la zona cconémica exclusiva, es que incorpora una excepcién,
acordada unilateralmente, al estado actual de distribucion de competen-
cias en lo que se refiere a los recursos sobre esta zona, que hasta ahora se
habia mantenido al margen de dicho reparto. Me resulta dificil admitir
que la fijacién, por lo demas discutible, del alcance de la competencia au-
tonémica sobre una determinada actividad econémica pueda tener una
consecuencia tan relevante como es el establecimiento de una propia
“porcién” autonémica dentro de la zona econémica exclusiva, aunque no
sca con otro alcance que el de la conservacién y explotacién de un recur-
s0, ahora considerado como propio, configurado por los animales inver-
tebrados marinos susceptibles de comercializacién para el consumon».
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mia no impone limite, lo que sirve para extenderlas a la totalidad de
las aguas circundantes a Galicia. O, dicho de otro modo, lo que sirve
para limitar las competencias en el mar es precisamente el propio
contenido estatutario (que en esle caso es constitucional) que asi lo
contemple. Concretamente, la resolucién resefiada indica:

«En la STC 184/1996, de 14 de noviembre, resolvi-
mos un asunto en el que se controvertia una norma re-
glamentaria “cuyo 4mbito de aplicacién no se circuns-
cribe a las aguas interiores, sino, con mayor extensién,
a las aguas de las TIslas Baleares, sin determinar su limi-
te externo”. Pues bien, en aquella resolucién declara-
mos que “nos encontramos ante la regulacién por la
Comunidad Auténoma de una modalidad auténoma (el
arrastre de fondo) en aguas situadas mas alla de las
aguas interiores..., lo que, segiin queda dicho, pertene-
ce a la competencia exclusiva del Estado conforme a lo
dispuesto en el articulo 149.1.19 de la Constitucién”
(STC 184/1996, FJ 4).

Sin embargo, en este caso no podemos llegar a una
conclusién semejante, pues, aun con la imprecisién téc-
nica apuntada, no puede ignorarse que el articulo 5 li-
mita la aplicaciéon de la LPG en lo relativo a la materia
de pesca a las “aguas interiores”, mientras que respecto
del marisqueo o la acuicultura lo hace en relacién con
el mar territorial y la zona econémica exclusiva corres-
pondiente al litoral de Galicia. Por tanto se ha de enten-
der que los tres primeros péarrafos del articulo 6.d) LPG
resultan conformes con el orden constitucional de com-
petencias, ya que sélo resultan de aplicacién a las
“aguas interiores” de la Comunidad Auténoma de Gali-
Cla».

0O, afectando a la misma Comunidad Auténoma, Galicia, la STC
103/1989, por la que se resuelven los conflictos planteados por la Ley
23/1984, de cultivos marinos, en donde el Tribunal realiza una afir-
macion semejante, en funcién de la cual:

«Las competencias plenas (en la normacién y en la
ejecucién) que asi asumié la Comunidad Auténoma de
Galicia deben entenderse comprensivas de la “maricul-
tura” o “cultivos marinos” en las aguas del litoral galle-
go, pues ni la Constitucion (art. 148.1.11) ni el Estatuto
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de Autonomia (art. 27.15) restringen la competencia au-
tondmiica en este dmbito a las “aguas interiores” (... )».

Nétese que no es sélo que el Tribunal Constitucional afirme con
claridad que la Comunidad Auténoma puede tener competencias so-
bre el mar territorial, habida cuenta de que el Estatuto de Autono-
mia no incluye ninguna restriccién, sino que de igual manera inclu-
ye una precisién importante teniendo en cuenta que se trata de bie-
nes del dominio publico estatal, precisién que va en la misma linea
de eliminar cualquier relacién entre la titularidad demanial y la
asuncién de nuevas competencias, aunque sean sobre parcelas leja-
nas al territorio terrestre. Concretamente, se afirma que:

«Estima, en efeclo, el representante del Gobierno
que (...) la competencia de Galicia se extiende sélo a
sus aguas interiores y que, por otro lado, los espacios
fisicos designados (mar territorial y zona econémica)
son bienes de dominio publico.

Estos argumentos 1o pueden ser acogidos en lo que
tienen, uno y otro, de limitacién de la competencia auto-
némica (...) y de afirmacién competencial del Estado».

En la misma linea se ha de situar la STC 158/1986, en la que se
enjuicio6 el conflicto positivo interpuesto por el Gobierno de la Na-
cién frente a una Orden de la Generalidad de Cataluna por la que se
regulaba la pesca con arte claro y mosca. Baste para ello reparar en
su fundamento juridico 2.°, en el que, al delimitar el orden constitu-
cional y estatutario de competencias autonémicas, el Tribunal Cons-
titucional se niega a imponer a la competencia sobre ordenacién del
sector pesquero (art. 10.1.7 EAC) el limite de referirse a las aguas in-
teriores, sélo previsto para la competencia asumida en materia de
pesca.

El planteamiento anterior proviene de una realidad a la que es di-
ficil de aislarnos. En los Estatutos de Autonomia se prevén numero-
sas competencias que sélo se pueden ejercer en el mar, y no sélo en
las aguas interiores. Tomemos el caso del titulo «salvamento mariti-
mo», que recogen los articulos 33.9 del Estatulo para Canarias, 11.10
del de Cataluna, 29.3 del de Galicia, 12.16 del de las Islas Baleares,
12.10 del Estatuto para el Pais Vasco o 17.11 del Estatuto para Anda-
lucia.

De hecho, en la propia jurisprudencia constilucional nos encon-
tramos con que el ejercicio de las competencias autonémicas sobre
el mar era utilizado como parametro para crear un criterio de inter-
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pretaciéon conforme que salvara la constitucionalidad de algin pre-
cepto de la Ley de Puertos. En la STC 20/1998 lo utilizé como ele-
mento para reducir las competencias que se podia atribuir el Estado,
de forma que, por ejemplo, en relacién con las funciones que se atri-
buian a SASEMAR se afirmé que:

«Mayores problemas puede suscitar el articulo 90
LPMM que, al regular el objeto de esta Sociedad, inclu-
ye entre sus competencias “la prestacién de servicios de
bisqueda, rescate y salvamento maritimo, de control y
ayuda del trafico maritimo, de prevencién y lucha con-
tra la contaminacién del medio marino, de remolque y
embarcaciones auxiliares, asi como la de aquellos com-
plementarios de los anteriores”. En principio, la diccién
del precepto parece apuntar al ejercicio de funciones
ejecutivas de las que el Estado carece. No obstante, en
la medida en que se entienda —como, por otra parte,
parece obligado— que la Sociedad no podra ejercer sino
aquellas funciones que correspondan al Estado —es de-
cir, funciones de coordinacién en la bisqueda, rescate y
salvamento maritimo—, el precepto es también una
norma de distribucién de competencias en el seno de la
organizacién estatal y, por ello, sin ninguna incidencia
en el ambito competencial de las Comunidades Auté-
nomasn».

VI. EL PROBLEMA DE LAS COMPETENCIAS QUE SE PUEDEN EJERCITAR
EN LOS TERRITORIOS MARINOS Y TERRESTRES

Los problemas pueden venir dados por los titulos competenciales
que tradicionalmente se han ejercitado sélo en el territorio terrestre
y que, en Ja actualidad, las nuevas necesidades y el desarrollo tecno-
légico permiten su ejercicio en el mar. No obstante, la cuestién, en
mi opinién, es mas aparente que real ya que lo que hace el ordena-
miento es atribuir las competencias hasta donde llegue el territorio,
lo que hace que la diferenciacién debiera tener escasa trascendencia.

No obstante, se analiza de forma separada en la medida en que
hay ciertos ambitos en los que si se estan planteando dificultades por
el intento del Estado de limitar esas competencias autonémicas sélo
al ambito terrestre; como bien muestran los casos que han surgido
en materia de proteccién del medio ambiente, declaracién de espa-
cios naturales protegidos y patrimonio arqueolégico.
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El problema es tanto tan grave como que el Estado ha encontra-
do el respaldo del Tribunal Constitucional en una de sus altimas re-
soluciones. Aqui, ciertamente, resulta obligado recordar lo sefalado
por la STC 38/2002 en relacion con la ordenacién del Parque Natural
del Cabo de Gata y afirmar que «el mar territorial, como soporte to-
pografico del medio ambiente se integra en primer término por un
elemento mévil —las aguas— que, por obvias razones fisicas no pue-
den adscribirse de modo permanente a un lugar determinado». Este
criterio —un tanto extrafio, ciertamente— de la movilidad del agua se
transforma en el criterio central para la atribucién de la competencia
discutida al Estado, ya que el otro titulo que utiliza el Pleno del Tribu-
nal Constitucional carece de relacién con el problema —competen-
cias que tiene asumidas el Estado en materia de pesca (27)—, puesto
que lo que basicamente esta en discusion es la entidad responsable
para la declaracién de que ciertos espacios marinos son espacio na-
tural protegido, procediendo, asimismo, a la fijacién de su régimen
juridico especial.

De lo que se trataria seria de atribuir compeltencias de forma im-
plicita, utilizando el canon de la naturaleza de las cosas, o, como se
suele entender en los tltimos tiempos, de la funcién econémico-
social de la competencia. No parece que la utilizacién en este punto
de este criterio de interpretacién resulte convincente, ya que si de lo’
que se trata es de atribuir una competencia no asignada en virtud
de las reglas expresas ni a Estado ni a Comunidades Auténomas, de-
biera haber utilizado el de las competencia anejas, aunque fuera
s6lo para proporcionar un marco uniforme a todo el espacio natural
protegido (28). Y ello por no hablar del dato real de que agua existe
siempre en cada punto, aunque no sea la misma particula, y que si
hay alguna dificultad para la Comunidad Auténoma, la misma exis-
lira para el Estado.

El poco poder de conviccién que tiene el argumento utilizado por
dicha resolucién hace que me vaya a detener en algunos supuestos

(27) Sobre la pesca y su distribucién competencial, véase A. SANCHEZ LaMmELas, La or-
denacion juridica de la pesca maritima, Ed. Aranzadi, Pamplona, 2000, en particular pags.
43 a 137.

(28) De hecho, el voto particular que realiza a esta sentencia el Magistrado D. Pablo
GARCIA MANZANO incide en esta idea cuando afirma que

«ha de partirse de la inexistencia de extralimitacién territorial por parte
del Decreto autonémico, al regular mediante los planes de ordenacién v
rector de uso y gestién (articulados de manera conjunta en un tnico ins-
trumento) el parque natural Cabo de Gata-Njijar, e incluir en ¢l la franja
marina de una milla cn el limite este v sur del mencionado parque, dado
que, segin se razona ¢n ¢l informe sobre las necesidades de gestién am-
biental conjunta, la zona terrestre y la marina forman, a efectos de pro-
teccién del ecosistema, una unidad inescindible».
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de competencias que sean ejercitables en el mar y en la tierra, para
examinar qué sefiala el ordenamiento juridico al respecto; aunque
con posterioridad retome lo senialado por el Tribunal Constitucional
en la STC 38/2002.

Los espacios naturales protegidos es un buen titulo competencial
para continuar el desarrollo. En el momento en que se produce la
promulgacién de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacién de
los espacios naturales y de la flora y fauna silvestres, fueron objeto
de analisis las areas dignas de proteccién que se encontraran en el
medio marino, ya sea en el mar territorial, la zona econémica y la
plataforma continental. El articulo 10.1, calificado de norma basica
(Disposicién adicional quinta), recondujo el procedimiento para su
declaracién al régimen general de la ley vy, en consecuencia, ni habia
distincién entre la Administracién competente ni en los requisitos
que se exigian para que se pudiera efectuar. Concretamente, se dis-
pone lo siguiente:

«Aquellos espacios del territorio nacional, inclui-
das las aguas continentales, y los espacios maritimos
sujetos a la jurisdiccién nacional, incluidas la zona
econdémica exclusiva y la plataforma continental, que
contengan elementos y sistemas naturales de especial
interés o valores naturales sobresalientes, podran ser
declarados protegidos de acuerdo con lo regulado en
esta Ley».

Lo que hace esta norma es distribuir las competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas del tinico modo que se puede
hacer, en funcién de la actividad que se desarrolla sobre el bien pu-
blico. Tanto es asi que en el momento en que se cuestioné su consti-
tucionalidad, la STC 102/1995, de forma un tanto enfatica, afirmé la
constitucionalidad del precepto al tiempo que condujo a las reglas
generales de distribucién de competencias lo que atribuyera la com-
petencia en cada caso. Concretamente, se afirmé por el Tribunal
Constitucional lo siguiente:

«Efectivamente, se reserva al Estado la declaracion
y gestién de los espacios naturales protegidos cuando
tengan por objeto la proteccién de las riberas del mar,
de los rios, del mar territorial y las aguas interiores y
los recursos naturales de la zona econémica y la plata-
forma continental (art. 3 Ley 22/1988, de Costas, al
cual se remite el art. 21.3 de la Ley 4/1989). Es opi-
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nién pacifica que la titularidad del dominio publico
no confiere, por si misma, competencia alguna. Tam-
poco tiene tal virtud taumatdrgica la importancia de
estos bienes para el interés general, valor colectivo
donde estriba el fundamento de su calificacién juridi-
ca como publicos v de la adscripcién de su dominio al
Estado. Es la naturaleza juridica de la actividad el
unico criterio valido para juzgar de su idoneidad
constitucional».

Esto es, tal y como ocurre en el territorio terrestre, el criterio de
distribucién de competencias es la actividad (29), va sea porque esta
expresamente mencionado en e] Estatuto, ya sea porque no hay res-
triccién en el mismo y la Comunidad Auténoma ha extendido el 4m-
bito de sus actuaciones, algo que no es inusual ni mucho menos, tal
y como se puede ver en el caso del patrimonio arqueolégico marino
y las leves autonémicas que, expresa o implicitamente, han extendi-
do su competencia a los yacimientos marinos (30). Y si se trata de
una compelencia cuyas funciones estén compartidas podriamos dis-
cutir si csta mas vinculada al interés general representado por el Es-
tado o al que representa la Comunidad Auténoma.

Y precisamente por eso resulta contradictoria la altima resolu-
cion del Tribunal Constitucional en donde se resuelve un problema

de competencias sobre el mar territorial. Y es que, de acuerdo con la
STC 38/2002:

«En el mar territorial excepcionalmente pueden llegar
a ejercerse competencias autonémicas, eventualidad

(29) Sobre la distribucion de competencias en el medio marino vinculadas a la mari-
na mercante, véase el minucioso estudio, en el que parte de la prevalencia de la marina
mercante sobre la proteccién ambiental cuando la contaminacion tenga su origen en el
propio mar, en ¢l capftulo segundo del libro de M. ZamBoxNINO PuLiTO, La proteccion
juridico-administrativa del medio marino: tutela ambiental y transporte maritinio, Tirant lo
Blanch Ediciones Juridicas, Valencia, 2001.

(30) Por cjemplo, el articulo 49 de la Ley 12/1998, de patrimonio arqueolégico de las
Islas Baleares, cxtiende el patrimonio arqueolégico autonémico a «hayan sido o no extrai-
dos y tanto si se encuentran en la superticie o en el subsuelo, en el mar territorial o en la
plataforma continental». Reduciendo sus funciones, pero afirmando competencias, la Ley
172001, del patrimonio cultural del Principado de Asturias, afirma que las autoridades del
«Principado de Asturias colaboraran en la proteccion y el estudio de aquellos yacimientos
arqueolégicos situados en el mar territorial o en la plataforma continental que reanan al-
guno de los valores a que hace referencia el articulo 1 de la presente Ley». Restringiendo cl
ambito al mar territorial, pero afirmando en todo caso la competencia canaria sobre recur-
sos en el mar, sc dispone cn ¢l articulo 60 de la Ley 4/1999, de 15 de marzo, del patrimonio
histérico de Canarias, que «cl patrimonio arqueoldgico canario esta integrado por los bie-
nes inmuebles y muebles de caracter histérico susceptibles de ser estudiados con metodo-
logia arqueol6gica, hayan sido o no extraidos y tanto si se encuentran en la superficie
como cn cl subsuelo o en el mar territorial».
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ésta que dependera, bien de un explicito reconocimien-
to estatutario (vertidos industriales o contaminantes
en aguas territoriales, salvamento maritimo: arts. 17.6
y 11 EAAnd) bien de la naturaleza de la competencia
tal como resulta de la interpretacién del bloque de la
constitucionalidad (acuicultura: STC 103/1989, de 8 de
junio; ordenacién del sector pesquero: STC 158/1986,
de 11 de diciembre; marisqueo: STC 9/2001, de 18 de
enero)».

Resulla contradiclorio y extrano. Extrano porque afirma como
una realidad inusual que la competencia ha de ser o bien el resulta-
do de un explicito reconocimiento estatutario o bien el fruto de la
naturaleza de la competencia, esto es, la aplicacién de la teoria de
los poderes implicitos que sigue negando expresamente la jurispru-
dencia constitucional. Y la realidad es que no se alcanza a encontrar
otro mecanismo de atribucién de competencias que no sea el que se
sefnala en la resolucién.

Y se puede afirmar que es contradictorio porque si ése es el me-
canismo para la atribucién de competencias a las Comunidades Au-
ténomas, no se alcanza a encontrar una razén para negar competen-
cias en relacion con la ordenacion del Cabo de Gata, cuando precisa-
mente lo que se estaba procurando es una regulacién integral del
area de proteccién, que comprendiese tierra y mar.
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